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は じ め に
わが国の地方自治と植民地時代のニューイングランド地方の地方 自治を比
較検討 しようとする意図は,わ が国の地方自治に係わる諸問題の解明の一助
となることを期待 してのことである。わが国は,今 日,「中央集権型政治 ・
行政システム」から 「地方分権型政治 ・行政 システム」に移行 しようとして




政治システムは,社 会 ・経済状況,文 化 ・思想に基づいて形成されるもの
であるが,政 治思想は,社 会経済と政治制度の要である。なぜならば政治思
想は,社 会経済を基底として表出され,そ の理論は,社 会経済現象を分析し,
説明 し,位 置づけ,方 向づけるものとして機能する。また社会経済を維持 ・
発展させる装置としての政治制度は,政 治思想にもとづき制定 される。 しか
も政治思想は,政 治制度の基底であると同時に社会経済の方向にも影響を与













政治思想としての地方 自治思想は,次 のような二つの側面か らの分析が必
要である(2)。
まず,第 一は,'一般的用語ではないが地方 自治哲学,.政 治文化,ま たは形
而上学的次元での問題提起であり,コ ミュニティ内部,ま たはその上部構造
である政府に対 し,住 民がどのような位置関係にあり,ま た意識 しているか
の分析である。
第二は,地 方自治イ'デオロギー,ま たは政策維持の範疇に属するものであ
る。国家と地方自治体の政策作成 ・決定 ・執行の権限 ・機能の配分の問題で,












的(文 化的)基 盤に基づいてイデオロギー ・政策が形成されていないところ
に原因があるのではなかろうか。




〔日本の伝統的自治思想〕 私的領域(住 民)と 公的領域(自 治体)は,そ
れぞれの領域内において自ら調整 し,発 展する
文化をもち,両 者は無関係である。コミュニティ
において個人 は相対 「我」 として位置づけられ,
調整を旨とし,自 助が強く機能する。
〔ニューイ ングランド地 私的領域(住 民)と 公的領域(自 治体)の 関係
方の伝統的自治思想〕 は,意 図的に有機的に相互連環 して発展する文
化である。 コミュニテ ィにおいて個人 は絶対
「我」として位置づけられ,コ ミュニティを手
段として機能する。
②中央政府(国,州 政府)と 地方自治体の位置関係:地 方 自治体の存立理
念を解明するために,そ の形成過程を分析する必要がある。中央政府が
必要によって設置 した地方自治体であるか(上 からの自治,支 配者が自
らを守るために与える自治権,対 抗型自治,団 体自治),ま た住民の必
要 によって設置 した地方自治体であるか(下 か らの自治,住 民が 自らを
守 るために、また自分たちのために保持する自治権,創 造型 自治,住 民




1.比 較のモデルと しての植民地時代のニューイングラン ドの
自治思想
(1)地 方 自治思 想形成の環境
ニ ューイ ングラ ン ド地方 では コ ミュニ ティ(タ ウン)は カウンティ以前 に,
カ ウンテ ィは邦(コ モ ンウェルス,独 立 して州)以 前 に,・邦 は連邦 以前 にそ
れぞれ組織 された。 国家 は下 か ら築 き上 げ られ る形 で成立 した(3)。
ニ ュー イ ング ラ ン ド地方 に お け る植 民 地 の組 織 的 な 建設 は,特 許 状
(charter)を 持 った会社や領 主の もとに開始 され た。1773年 に最後 の植民
地 ジ ョー ジアが創設 されたとき英国国王の統 治下 には,13の 植 民地 が で き
ていた。 旧世界 か らアメ リカに移住 した人 び とは,も とよ り正 確な統計 を求
めるのは困難 であ るが,一 説 によ ると1607年 ヴ ァージニ アの ジェーム ズ ・
タウンの創設 か ら独立 戦争前夜 までのあ いだ に約75万 入 で あ った と言 われ
てい る④。 これ らの人 びとは,大 きく分 けて宗教 的 ・政治 的理 由 と経 済的理
由によ って植民 した。
宗教的 ・政治 的理由 と して,彼 らは,母 国 での身分,階 級 に関係な く新天
地 において 自由 と平等 を求めた。 その 自由は,母 国の貴族的な自由で はな く,
「世 界史が まだ完全 なモデルを示 していなか ったブルジ ョア的 な,そ して民
主 的な 自由 で あった(5)。」 また,経 済的理由 と して は,17世 紀 に は ロン ドン
な どの'い くつかの大都市住民 の3分 の1は 隣人の慈善 によ って生活 して いた
と言 われて いる(6)。この よう・な状 況下 で アメ リカへの移民 は,無 一文 で も船
賃 と して5年 ～7年 間 の年季 を甘 じて受 ければ50エ ーカ の土地 を もらえ る
とい うことはかな りのイ ンパ ク トで あった。 約75万 の移民 の うちの3分 の
1は,宗 教 的 ・政治的 自由を求めて,3分 の1は,経 済 的理 由によ り,後 の3
分 の1は,そ の中間 に位置す る人 々であ った(7)。
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独 自の 自治思想 が発達す るには,別 の環境 もあ った。 それは,イ ギ リス本
国か らの隔離 とプ ロテス タンテ ィズムの普及 であ る。 イギ リス政府 の植民地
支配 は,ク ロムウェル時代 の一時期 を除 き本国政府 の意思 の隔離 した ところ
で行 われ た(8)。この よ うにアメ リカ植民地 は本国 の実質的支配 の及 ば な い と
ころの現地主義の もとで,独 自の政治思想 と システムを発達させたのである。
また,移 住者 は,さ まざまな宗派の信徒が いたとはいえ絶対多数 はプ ロテス
タン トであ った。 組織的な植民事業 は,イ ギ リス国王 の もとで の会社 や領主
によ って行 われたが,そ れ らの植民事業 が開始 され る以前 の個 々の植民 は,
む しろイギ リス以 外の国々の ほ うが先行 して いた。 しか しオ ランダとイギ リ
ス との戦争 の結果 ニューヨーク,ニ ュージ ャージーが イギ リスの統治 とな っ
た り,ま たニ ューハ ンプシ ャーの場 合 スコ ットラ ン ド,ア イルラ ン ド,ド イ
ツ等 か らの先住 カ トリック系移 民者 と清教 徒 との長期紛争を経て イギ リスに
統合化 され,プ ロテス タン ト達 によ る政治権 力の掌握 は,そ の倫理の普及 に
大 きな力 とな ったのであ る。
② 絶対 「我」の自治思想
それでは,当 地域の地方 自治思想の形成過程 と内容を,次 に検討 してみよ
う。
① 個人主義 の基底
ニューイ ング ラン ド人 の人格形成 は,ト クヴィル も指摘 してい るようにプ
ロテス タンテ ィズ ムの強い影響 によ って こそ成立 した もので あった(9)。 プ ロ
テスタ ン トは,聖 書を唯一 のよ り所 と し,そ こに思想 の根 源 と行動 の基準 を
求め,各 自自由思想 の判断で良心 の囁 きを聴 き,神 の声 を至上命令 として受
け,こ れ に服従 して人間的,ま た邪悪 な欲望 を克服す ることが人 の人 た るゆ
えんであ ると信 じた人 びとで あ った。そ して,彼 らは,こ のよ うに 「……厳
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格 な生 活の訓練の もとに成長 して,厳 密に市民 的 な物の見方 と 『原理』 を身
につ けて打算 と冒険 を兼ね併せ,と りわ け生真面 目にまた たゆみ な く綿密 に
また徹底 的 に物事 に打 ち込んで いく人々」⑩だ ったのである。
ニ ュー イ ングラ ン ド人の経 済的活動 について労 働 は使命,合 理主義,理 想
主義,ま た啓蒙主義 などの思 想を もって説 明 したの は,マ ックス ・ウェバ ー
であ るが,こ の よ うな経済的人間像 は,政 治 的人間像 と同一である。つま り,
彼 らは,自 由主 義的な啓蒙思 想を もち,コ ミュニテ ィのために献心的 に働 き,
合理性 を もった理性人で あった。 ニ ュー イ ング ラ ン ド地 方 を観察 してA・
トク ヴィル は,政 治的側面か ら社 会(コ ミュニテ ィ)と の関連 にお いて人間
像 を次 のよ うに描がいて いる⑪。
……彼 自らにのみ関係するすべてのことでは,彼 は主人である。すなわ
ち,そ の点では彼は自由であり,自 らの行為については神に対 してのみ
責任をもっている。以上のことどもの結果として,個 人 こそが自らの特
殊利益の最上の唯一の審判者であり,社 会は個人の行為によって損害を
受けたと感ずるときにのみ,ま たは社会が個人の協力を必要 とす るとき
のみ,個 人の活動を指導する権利をもっているという公理が生れるので
ある。
このようにニューイ ングランド地方に発達 した人間像は,プ ロテスタンティ
ズムに基づいて神に対・してのみ服従する自主的 ・自律的人格としての個人主







理想主義,自 由主義 などを内容 とす る近代思想 であ ったが,コ ミュニティは
個人 にと って"道 具"で あ るという思想 は,日 本 と比較 す る場 合 に根 本 的な
基準 ではないか と思 う。 それで は,こ の ような原 理は どの ように して形成 さ
れたのであろ うか。
② コ ミュニテ ィを手段 と して位置づ ける地方 自治思想
彼 らの価値観 で は,富 の追求が構成員 の第一的関心であった。S・ ワーナー
が,「 アメ リカの伝統 の もとでは市民 の第一 次的 目的は私 的富の追求であ り,
それゆえ市の 目標 は,私 的財産形成者 の コ ミ3ニ テ ィである ことで あ る」(12)
と述べて いるように,伝 統的 に この後 の地方 自治思想 の発展 に重要 なイ ンパ
ク トを与 え続 けた。
このよ うな私的富 の追求 は,ど のよ うな背景 を基盤 としてい るのであ ろう
か。
まず第一 に,先 に述 べたよ うに貧 困層 にとって 「富 に対 す る欲求 」 は移住
の重要 なイ ンパ ク トであ った。 第二 に,プ ロテス タンティズムの倫 理の中 に
個人 の富 の追求 を是認 す る思想 が含 まれて・いた。 マ ックス ・ウェーバ ーは,
ベ ンジャ ミン ・フランク リンの 『自伝』 か らの引用を多用 しなが らニューイ
ングラン ド地方 において,「 正 当な利潤 を使命(す なわち職業)と し組織 的
且つ合理的 に追求す る精神的態度('3)」(す なわち資本主義 の精 神)が 普 辺化
してお り,「 利潤」 の追求 が道徳上賞賛 に値 す るのみでな く,義 務 と して の
生活態度 になって いるとい う事実(14)を示 し,そ の説明 をプ ロテス タンテ ィズ
ムの倫理 に求 めたので ある。 プロテス タンテ ィズムは,節 制,節 約,反 営利
心等の禁欲的徳 目を固有 の性格 と して もっていたがゆえに,生 産力 は拡大 し,
富裕者が 出現 し,偶 然 の結果 として彼 らはよ り強 い営利心 を発 展 させ ること
になり,こ の過程 で宗教性 は薄 れ,「 富 に対す る欲求」 が普遍 化 したの であ





が無限 にあ ったとい うこと。 プロテスタ ンテ ィズムの禁欲 的徳 目は,こ のよ
うな未開の広大 な土地 と相 まって資産形成 に有意義 に機能 した。 ヴァー ジニ
アやマサチ ューセ ッツで移住 の当初採 られ いた土地共有制 は次第 に廃止 され
て 自由保有 の制 度が確立 されてい った。 その結 果,農 民 は植民地全体の平均
で大体100～200エ ーカ位(ヴ ァー ジニアで は平均5,000エ ー カ)の 土 地 を
所有す る自営農民 によ る農業社会 が形 づ くられていた といわれて いる㈹。
(3)自 治体の形成 と性格
マサ チューセ ッツ,ロ ー ドアイラ ン ド等 にお いて,自 治体(タ ウン)は ど
のよ うに して形 成 され,上 記 価値基 準 はどの よ うに機能 したので あろ うか。
① 宗教 的 ・政 治的 自由と平等 の模索
彼 らは,自 由 と平 等を どの ように して守 ったで あ ろか。1629年 ウ ィ ンス
ロップ(JohnWinthrop)を指導者 とす る ピュー リタ ンの一 団が,イ ギ リ
スでの迫害 を脱 してアメ リカに 「新 しい教会 と新 しい国(commonwelth)」
を創 設す ることを意図 して,そ の頃形成途上 にあった 「マサチューセ ッツ会
社」 の実権 を握 り,1630年 に 「マサチューセ ッツ湾の総 督 と会社 」 と して
約1,000人 の移住者 を率 いて,国 王の特許状 とと もに入植 した。10年 余 の後
には人 口1万 数千 人達 す るまでに成長 し,ボ ス トンを中心 にニューイ ングラ
ン ド植民地 の中核 とな った。政治的 には一 つの民 国(commonwelth)であ
り,自 由公民の選出す る総督(governor)と10余 人 の参議員(assistant)
が執政官 とな り,特 許状 によ って付与 された権限 を遂行 した。
しか し,自 由と平等 への弾圧 の芽 は,彼 らの内部 に存在 していた。 ここで
は,教 会指導者が政治 に強 く関与 し,「 教義 を争 い信仰 を異 にす る者 は,許
すべか らざる異端者」㈹ として,弾 圧,迫 害,追 放,処 刑 が行 わ れ,政 治的





② タ ウンの 自治を基礎 として形成 され た民国
マサチ ューセ ッツ民 国か ら少数 の仲間 と脱出 したロージ ャー ・ウ イリアム
ズ(RogerWilliams)は,後にロー ドアイ ラン ドと称 された地域 にプロヴィ
デ ンスを創設 した(1636年)。 その後 ポー ッマ マス(1638年),ニ ューポ ー
ト(1639年),そ して ワァー リック(1642～43年)と いうように連 続 して タ
ウンが設 置 され,そ れぞれの タウ ンは,協 約 によ って連合政府 を作 り,そ の
統治 も,知 事,副 知事,そ して アシスタ ン トと呼 ばれ る4人 の行政官 によっ
て行われていた。 知事 と2人 の行政官 は一方 のタウ ンか ら選ばれ,ま た副知
事 と2人 の行 政官 が別 の タウンか ら選ばれ るように し,そ れぞれの タウ ンは
それぞれの業務 を処理 し,共 通 の問題の解決 のときに連合政府が機 能 した。
1647年 目 ジャー ・ウ イリアムズが英 国議会 で認 め られ て持 ち帰 った特 許
状(charter)に 基 づ いて タウンの 自由民達 は,集 ま つ,てロー ドアイ ラ ン ド
植民地(民 国)を 作 った。 次の年,プ ロヴ ィデ ンスは自治体の憲章 を承認す
ることを求め,こ れに対 し新植 民地 の総会 は,同 タウ ンが 「自か ら統治 し支
配 す るに十分 な権 力 と権威 を もち,… …彼等 のすべてか大部分 の人 びとの自
発 的同意 によ る市 民政府 の形態であ ること」(19)を認 めて,そ れを与 え た。 こ
れ はもはや後 に言 う 「ホー ム ・ル ーム憲章」 の原型で ある⑳。
植民地 は基 本的 に英 国の法 に一致.しなけれ ばな らないことになっていたが,
プロヴィデ ンスの法が同 じように植民地 の法 に一致せねば な らないとい う条
件 は存在 して いなか った。 他の タウ ンと同様 にプ ロヴ ィデ ンスは植民地法 を
拒 否す る権利を もって いた し,ま た一般的な植民地立法を提案す る権利 ももっ
ていた。 その手順 は次の ように行われ た。 まず植民地 にと って一般的 な問題




て多数決で結論 を出 した。 それぞれの タウ ンの書記 は,議 会(general
court)に 決議事項を送 り,議 会は提案された決議について多数の意見が認
められるときには次の総会の会期まで暫定的にその地の法であることを宣言







彼 らは,宗 教的 ・政治的自由の確保 と富の追求のためにタウンを作り,連
合政府を作 った。彼等は共通の問題(例 えば,イ ンディア ンの襲撃や本国と
の交渉)を 処理するために連合を組織することはあっても,決 して統合 しな
かった。 これは彼等のタウンが宗教的に強固に結ばれたコミュニティであっ
たことと同時に広大な土地の中での集落であったことにも起因しよう。 また
タウン住民の農耕を主 とする経済的 ・社会的活動が規模的にそれより大 きな
政治的統治体を必要としなか ったことも重要な要因であろう。つまり経済的
活動に合わせて(手 段 として)政 治 システムを形成 したのである。
彼 らの民主主義は,実 際にはかなり限定されたものであった。選挙権を与
え られていた自由公民の数は,ペ ンシルヴェニアでは約10人 に1・人,フ ィ
ラデルフィアでは約50人 に1人,ま たマサチューセ ッツや コネチカッ トで
も約6人 に1人 にすぎなかった。 しかも,実 際に投票する者は,マ サチュ〒
セッツやコネチカットでもわずか2%し がなかったという指摘㈱か ら,民 主





した世界での出来事であったと思われる。 しか し,時 の経過 とともに経済的
活動の拡大の中で一般民衆 も,政 治に参加 し,文 化的同一の彼 らもコミュニ
ティを手段的に位置づけたのは当然のことであった。
(4)「 照合の枠組」としての自治思想
このような地方 自治思想 は,ア メリカが独立 した後において もジェファー
ソン流の民主主義理論の基礎をなすものとして生 きっづけた。 しか し,19
軍紀後半からの社会 ・経済の発展の中では単に 「照合の枠組」 としての位置
に止まり,理 論的発展 としては余 り見 るべきものはないと言 う指摘 は多 くの
研究者によってなされている㈲。
しか し,ニ ューイングランド時代に形成 された政治思想 ・諸制度,ま た政
策が,現 代社会に適合 しないことをもってその思想が滅びたと考えるのは早
計であろう。今日にも生 き続ける思想は,二 つの面で残 っているのではなか
ろうか。まず,一 つは,「手段 としてのコミュニティの位置づけ」の思想は,
効率性追求という面か ら管理行政論や市政改革運動の基礎,ま た必然的な住
民参加,民 営化論の基礎をなしている。また,二 つは,個 人主義に基づ く強
い自治思想は,1960・70年 代の大都市圏政府非設置派の主張にも,ま た筆
者によるミネソタ州,カ リフォルニア州における近郊 自治体に対す る 『調
査』(24)でも,彼 らの草の根民主主義に対する強い確信を見ることができるので
ある。 このようにニューイングランドに発現 した自治思想は,一 つの哲学 とし
て,時 には政策 として,ま たイデオロギーとして生き続 けているのである。






日本人の人間像は,自 然環境は温暖多湿,信 仰 は多神教であり,農 耕に基
づいていたころの伝統で社会構造も多元的である。茶道や庭園を例にあげる
までもな く,そ こに生まれた文化は自然との 「調和」を考えるなかに特徴が
あった。
それは,農 耕は自然との調和のなかに行われ,近 代的な科学的農耕技術が




く,ま た他国に比較 して も強固な中央集権体制の確立にも寄与 した。
(2)』自助の自治思想
自治体自治は,自 律 ・自助と自主独立が相互関係の内に機能するものであ
るが,官 治的色彩が濃厚な自治思想においては,ま ず自律 ・自助機能が強 く
が働 くのである。自律 ・自助の思想は,日 本の政治文化の根底をなすもので
あるが,そ れは次のように形成された。
相対 「我」の人間像は,他 人とか一般的流れとか権威とかに弱 く,主 体的
行動に乏 しい。 しかし,常 に 「他」を意識す ることは,"恥 の文化"に もつ
なが り,自 助努力を行 うことになる。 日本人の精神構造にある 「調和」の思
想は,家 庭,職 場,グ ループ,ま た村落などの私的領域内で問題解決を行 う




の貯蓄率 も,児 童手当の低額 も,ま た生活保障受給者の低率 も,基 本的には
日本人の自助精神に基づ くものである。 日本の政治文化では,参 加は相対的
に消極的であるが,そ の分自助の努力が行われると言えよう。つまり,日 本
の政治文化では公的領域 と私的領域の関係は分離 してお り,そ れぞれが機能
しているというのが基本原則である。
ニューイ ングランド地方に発現 した自治思想 は,プ ロテスタンティズムを
基底 としていることは,す でに述べたところであるが,日 本において宗教は
どのような影響をおよぼ したであろうか。寛政頃か ら浄土教の寺院数が最 も
多く,全 国に普及 していたと言われるが,そ の思想はどのような内容をもっ
ていたであろうか。例えば,「徳本」のように諸国を行脚 した伝導者の諸教
は,一 般民衆に与えた影響は大きか った。その 「徳本行者語」の巻尾に次の
ような教えが見 られる㈲。
っっ しみ は只一心 にあ り
一,あ きな ひす と も ・むさぼるな 一,ふ うきな りと も 高 ぶ るな
一,ほ どこす と も をんに きな 一,さ か ゆる とも ゆだんすな
一,お ろか な りと も そ しるな 一,見 ぐる しくとも あざけ るな
一,ひ ん な りと も あなど るな 一,言 分 あ りとも あ らそふな
一,ち えあ りと も じまんすな 一,ふ んべつありとも'さ しでるな
一,万 げひあ りとも 高 まんすな 一,ひ まあ りとも 遊行 すな
一,た か らあ りとも えよふ すな
心 か ら皆 なすわざ とお こること,何 を くやむぞわれをっっ しめ
浄土教は,世 俗の教えとして説かれた場合,卑 近な日常生活の倫理 と一体
となうて説かれたが,そ こには商売を肯定 し,し かし利得に対する執着を戒




か し日本には広大な無限の土地 もなく,上 位政府としての幕藩の強大な権力
が存在 し,宗 教的特性から個人主義 も育たなかった。 このような状況下では
「修身」の教え,つ まり自律 ・自助の思想が中心とならざるを得なかった。




の為に,遣 ひ払ふを以て専務とするなり。(略)先 ず是 こそ,此 の村 に取
て急務の事業たれと云 う事を,能 々協議 して開拓なり,道 路橋梁なり,窮
民撫育なり,尤 も務むべきの急を先に し,又 村里のために,利 益多 き事に
着手 し,害 ある事を除 くの方法に,遣 ひ払ふべ し。
そして尊徳 は,藩 の下付金を謝絶 し,近 隣富家に借用を頼まず村民の自助






たが,以 後は管理の監督 と治安問題を中心に対応 したにすぎなかった」 と述
べている(27)。また,村 の行政は,入 札,談 合,暗 黙の了解等 さまざまな形で
選出された村方を中心 として行われが,村 方は名主,組 頭,百 姓代の三役に
分かれ,名 主は 「自治体である村の代表者」,組 頭はその補佐役,百 姓代は
一般小農民の代表 と言 うような自治の組織をもっていた。 しかし,村 方 は,
296(442)
絶対 「我」の自治思想と相対 「我」の自治思想
年貢諸役の処理を委ね られており,領 主は,な るべく村限 りで事件を納める






できる。凶作,飢 饅,重 税,領 主 ・奉行 ・代官 らの悪政,特 権商人の暴利な





動するのに対 し,後 者においては共同体の内に埋没 して全体の流れのなかで
の行動になる。このことが,百 姓一揆,自 由民権運動の延長上において地方
自治制の構想に結実されなかった理由であろう。
地方自治制の構想は,以 上述べたように国民,住 民の精神構造 と文化のあ
り方が重要な要因であるが,他 面国の目標にしたがって全体の政治 システム
のなかで地方自治体をどのように位置づけるかの側面からの考察 も重要であ













わゆる団体 自治的性格をもっていたこと。これには,日 本人の精神構造 も寄
与 していた。第二 に,維 新のイデオロギーが,「穰夷」 というところからも,
外国対決意識 は濃厚で,そ の結果として富国強兵 は必須の国策となったし,
その効率性のため中央集権化 も,ま た必要であり,そ の分自治体の権限 も制
限された。第三に,社 会的な要因として,わ が国の民族,言 語,文 化の同一
性 も重要であるし,ま た経済的な要因として幕末には,商 ・工業はかなりの
程度まで発達 し,生 産 と販売,ま た卸売業と小売業は分離 し,そ して町民の
経済力は相当程度 に拡大 していた。他方,武 士と農民は経済的に破鏡 し,浪
人や流民が増大 し,社 会全体が不安定な状態になっていた。それは,武 士を
頂点 とした階級制度,ま た農業経済に基づ く儒教道徳や価値観の内面的崩壊
を意味 し,社 会的不安 は蔓延 し,維 新遂行の リーダーたちは,擁 夷イデオロ
ギー,ま た中央集権化政策を容易に遂行できたのである。 しか し,こ の うち
最 も重要な要因としては,三 百年間異国の意識を もたなかった当時の人々が,
突然外敵を意識 したことは,今 われわれが想像する以上に衝撃であったにち





化の一環 として整備された官僚制,軍 隊,ま た自治体などにおいて,自 律 ・









維新後,明 治10年 頃までは旧幕府時代の町村制がそのまま継続 され,明
治4年 の廃藩置県の後において も,県 の区域は旧藩の区域を踏襲 し,各 地府
知事 ・県令も旧藩主が任命される場合が多かった。府県の区域についても当




重要な地方の行政整備としては,明 治4年,「 万国 ト対峙スル」ために廃藩置
県,同 年 「人民 ヲ保護スル」基礎となる戸籍を整備するために戸籍法を制定
し,翌5年 に全国の戸籍調査を実施 し,い わゆる壬申戸籍を作成 した。 この
戸籍法は,全 国を区(4・5丁 もしくは7・8村)に 分割 し,そ れぞれの区に,
国の役人としての戸長 ・副戸長を置き,戸 籍事務を遂行させることになって
いた。 しかし,5年 太政官布告はこの制度を改めて,村 内旧習廃止の大蔵省
布達 を出 し,上 記の区を大区とし,伝 統的な町村を小区とし,旧 来の村役人
を小区の戸長 ・副戸長として,戸 籍編成を手伝わせた。 これは,従 来の自然
村を行政村に作り直すなどの改正を意味 し,ま た国の行政 と町村の自治行政
とが融合することになった㈹。
しかし,明 治6年 の地租改正に伴 う各地で起 った農民一揆や,7年 の板垣
退助 らによる 「民選議院設立建白書」による自由民権運動が高まり,自 由党
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をはじめとする各政党が結成され,ま た秩父,福 島,加 波山などの事件が多
発 し,政 府はその弾圧のために集会条例,新 聞条例,戒 厳令などによって対
処 した。 しかし,政 府は,同 時に急激な改革に対する反省の方向を打ち出し,
明治11年 には三新法(郡 区町村編成法,府 県会規則,地 方税規則)を 制定
した。
その基本的な考えを示すものとして同年3月11日 「地方体制改正 ノ儀上
申」を出し,行 き過 ぎた改革に対する反省を述べている。 それは,「 一新以
来大区小区,其 制置宜 シキヲ得ザルルノミナラズ,数 百年来慣習ノ郡制 ヲ破
り,新 規二奇異ノ区画ヲ設ケタルヲ以テ,頗 ル人民二適セズ」 と反省 し,ま
た 「府県郡市ハ行政 ノ区画タル ト住民社会独立 ノ区画タル ト二種 ノ性質 ヲ有
セシメ,村 町ハ住民社会独立ノ区画 タル一種ノ性質 ノミヲ有せ しめ」 と言 う
ように町村を独立の自治体として認め,府 県郡市は,国 の行政区画であると
同時に自治体 としての二重の性格をもつものとして位置づけた(32)。
新地方制度は,明 治11年 太政官布告 「郡区町村編成法」,「府県会規則」,
「地方税規則」,太 政官達 「郡区町村編成府県会地方税両規則施行順序」,明
治13年 太政官布告「区長村会法」,明 治17年 「区長村会法改正」,「戸長選任
方」などさまざまな法令が出され,改 正,精 緻化が行われた。 その要点 は次
のようなものである。
①府県の下に郡区(後 の市)町 村を置いた。 このうち,郡 は単なる地理上





のが,明 治13年 「区町村会法」を制定 し,区 域内の公共の事柄,経 費




③各郡には郡長,各 区には区長,そ して町村には戸長が置かれた。 また,




これを知事が任命す ることにした。その方法は,住 民が3～5人 を選出




ばならない。また,議 員は議長の許可を得て会議に付 し,過 半数の同意
を得て内務卿に建議できる。
⑥府県会議員 は,名 誉職で4年 任期で2年 毎に半数が改選 される。その方
法は,各 郡区の選挙区から5人 以下が選出され,満25歳 以上 の男子 に
して,3年 以上居住 し,地 租10円 以上納めているものである。議長 ・副
議長は,議 員の内か ら互選され,知 事の許可を受け,内 務卿に報告する。




夫 されている。 しかし,内 外の厳 しい状勢に対処 し実質的運用,お よび制度
改革によって中央集権を強化する方向に展開するのであ る。.明治10年 代 の
自由民権運動は,特 に府県会 に影響を及ぼし,そ れは,あ たか も反政府の拠
点 ともいうべき観をな していたが,こ れに対 しても徐々に監督統制を厳 しく




明治17年 には区町村会法の改正が行なわれ,国 の行政の代行と しての機能
が強化 されるに至った。
㈲ 明治憲法下の地方自治制 と思想
・明治14年,政 府は明治23年 には国会を開設 し,憲 法を制定する旨の詔書
を発 し,伊 藤博文を中心と『して準備が進められた。 これに対 し,伊 藤の政敵
で もあった山県有朋によって憲法制定前に近代的な地方自治制度を整備する
必要性が主張 された。
山県は,地 方 自治制の制定を急いだ理由 として,次 の2点 を指摘 してい
る㈹。
第一は,・「自治制ノ効果ハ宙二民衆ヲシテ其ノ公共心 ヲ啓暢セ シメ併 セテ





にまで波激することを防止するという意図 もあった。 しか し,根 本的には強
固な統一国家を早急に成立させるのが,山 県の意図であった。
このようにして大 日本帝国憲法発布の前年明治21年 に政府は市制町村制,
また明治23年 府県制,お よび郡制などを公布 し,そ れぞれ翌年施行 した。 こ
の地方制度は,'日本の敗戦まで基本的に変わることなく続けられた。明治憲
法下の地方制度は,プ ロセインに範をとっていることから,当 然に団体自治の






①政府の事務を地方に分任 し,ま た人民を参与せ しめることによって政府
の繁雑を省き,人 民の本務を尽 くすことを目的とす る。そして政府は政
治の大綱を握 り,地 方に方針を授け,こ れに対 し人民は自治の責任を分
かつのである。 しか し,一 般人民は,い まだ 「自主の権」を行使するま









それでは新 しく制定された地方制度は,ど のようなシステムをもち,ま た
その特徴はどのようになっていたか,次 に述べてみよう。
①府県知事は,内 務大臣の指揮監督に属 し,ま た各省の主務については各
省大臣の指揮監督を受ける地位にある。郡長は,知 事の指揮監督を受け
る官吏であり,郡 会の議長でもある。東京,京 都,大 阪の3大 市以外の
一般市の市長は,市 会の推薦する3人 の候補者の内か ら内務大臣が天皇
に上奏 し,裁 可を受 けた。 また,東 京,京 都,大 阪の3太 市は,市 長お
よび助役を置かず,市 長 は府知事が,助 役は府の書記官が兼務 した。町
村長は,町 村会において公民中か ら選挙され,府 県知事の認可を要する。
②府県会,郡 会,市 会,町 村会議員は,名 誉職である。市長は有給である




階級に分けられ,各 階級において選任 される。選挙人は,公 民であるが,
その概念は,日 本国民で2年 間当該団体の住民であり,地 租を納あるか,
もしくは国税2円 以上の満25歳 以上男子の世帯主である。
④府県郡市の行政は参事会制で行 う。府県参事会は,府 県知事,高 等官2
名,名 誉参事会員で構成される。府県参事会員としての高等官は,内 務
大臣が任命する。郡参事会は,郡 長,名 誉職参事会員4名 で構成される。
市参事会は,市 長,助 役,名 誉職参事会員によって構成される。町村の
行政は,町 村長と助役が行 うが,第 一次に郡長,第 二次に府県知事,第
三次に内務大臣の監督を受ける。内務大臣は,町 村会を解散できる。
⑤郡市は,府 県の下に置かれ,市 の下に区を置き,郡 の下に町村を置いた。
また,市 町村は自治体であると同時に国の行政区画でもあった。
このように,明 治憲法下における地方制度は,内 務大臣を頂点 とするピラ
ミッ ド構造になっていた。この背景には,す でに述べたように,壌 夷思想が
あり,対 外対決意識があって,富 国強兵策を進めるため中央集権体制の必要
性 と不平等条約の改正 も不可欠の状態にあった。 そのために明治14,5年 頃
からプロイセンに倣わんとする意見が強まってきた理由は,伝 統的な日本の
制度を越えて新 しく国家体制を作 る場合に団体自治的手法のほうが適切であっ
たという一語 にっきる㈹。例えば,中 央集権体制の確立のために,そ の基礎
をなす町村の規模など整備する必要があった。内務大臣訓令によって市制町
村制施行前に100戸 以下の弱小町村が,全 町村の7割 弱(明 治21年 末7万
1,314町 村)を 占めていたのが,同22年 末には1万5,820町 村 に減少 させた
のである。
もし,先 述の明治11年 「地方体制改正 ノ儀上申」において述 べているよ
うに町村 コ ミュニティを国の区画としての性質をもたせず,「 社会独立 ノ区





営の要請により,不 可避的に,よ り統一的な構造化への変容を迫 られる」㈹
という論理 も,わ が国の自律的 ・自助的自治思想のもとでは,い っそう強化
されたのもやむを得ないことであった。
結 語
人間の意識 ・文化は,自 然環境とそれに強 く影響を受ける産業形態と関連
して形成される。 ニューイングランド人の人間像は,プ ロテスタンティズム
に基づいて神に対 してのみ服従する自主的 ・自律的人格としての個人主義を
確立 し,植 民の動機であった個人の政治的 ・宗教的自由と平等,ま た経済的
富を求めて大自然を征服 していく過程において形成されたのであった。 この




これに対 してわが国の政治文化は,先 に述べたように個人対 コミュニティ
の関係においてコミュニティそれ自体が目的化(自 同化)し,個 人 はコミュ
ニティに埋没 される傾向にある。公的領域 は,そ れ自体役所 コ ミュニテ ィ
(むら状況)を 形成 し,そ れに基づ く機構は自ら膨張を繰 り返す。議会 と行
政は,チ ェック・アンド・バランスの制度的関係 にあるが,さ まざまな事情
から議会 自主性を維持できずそのチェック機能 は低下 している。 また私的領
域は,そ れ自体 コミュニティを形成 して自らの問題は自ら解決する 「自律 ・
自助」機能が働 き,基 本的に公的領域 とは別の次元で働 く。 このように公的




この結果として,自 治体政治 ・行政機構が,閉 鎖的むら社会を構築 して,
対住民との関係で基本的に閉鎖社会 となる。その理由は,事 務の遂行におい
て 〈身内の論理〉が優先され,住 民のニーズに対 しては二次的となる。 この
ことは,政 策 ・執行過程の決定と調整のために 「根回 し」が必要 と・なり,そ
ρ結果透明性の確保が困難となり,住 民のニーズを前提 とした執行 とはなら
ない。 このようなことを背景 として役所の人事政策 も,個 々の職場 に2,3
年在任 し,種 々の職場を経験 しなが ら昇任 していくという 「転職場的昇任制」




その基本的な理由は,上 記のように自治体政治 ・行政 システムが自足社会を
築いており,対 社会との関係で閉鎖的であると同時に住民社会 も 「自律 ・自
助」の思想のもとに閉鎖的社会を形成 しているか らである。
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